Biatystok, 03 kwietnia 2014 r.

PODLASKI URZAD WOJEWODZKI
w BIALYMSTOKU
15-213 Bialystok, ul. Mickiewicza 3

NK-11.4131.55.2014.AK

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U. 22013 r., poz. 594 z pdZn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXXI1/210/14 Rady Miejskiej w Jedwabnem z dnia 25 lutego 2014 r. w sprawie

uchwalenia Statutu Sotectwa Kubrzany.

UZASADNIENIE

W dniu 25 lutego 2014 r. Rada Miejska w Jedwabnem podjeta uchwale
Nr XXXI1/210/14 w sprawie uchwalenia Statutu Sotectwa Kubrzany.

Przeprowadzona analiza wykazala, iz zapisy przedmiotowej uchwaty zostaty podjete
z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku z czym w dniu 25 marca 2014 r. wszczete zostato
postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia jej niewaznosci.

Stosownie do art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata rady
gminy w sprawie nadania statutu sotectwu, jest aktem prawa miejscowego, ktory zgodnie
z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, zaliczany jest do zrodet prawa powszechnie obowiagzujacego
na obszarze dzialania organoéw, ktore je ustanowily. Odnosi si¢ do niej zatem zasada
wyrazona w art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg akty prawa miejscowego stanowione
sa na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie.

Ustawowe upowaznienie do stanowienia przez rade gminy statutu solectwa zawiera
przepis art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym organizacj¢ i zakres
dzialania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu

konsultacji z mieszkancami. Powotany przepis jest rozwinigciem, okreslonej w art. 5 ust. 1



ustawy o samorzadzie gminnym, kompetencji rady gminy w zakresie tworzenia jednostek
pomocniczych - w tym sotectw. Jednocze$nie w art. 35 ust. 3 ustawy ustawodawca okreslit,
zakres przedmiotowy unormowan jakie bezwzglednie powinien zawiera¢ statut jednostki
pomocniczej, wskazujac, iz akt ten okresla w szczegdlnosci: nazwe i obszar jednostki
pomocniczej, zasady i tryb wyboréw organdéw jednostki pomocniczej, organizacj¢ i zadania
organéw jednostki pomocniczej, zakres zadan przekazanych jednostce przez gming
oraz sposob ich realizacji, jak rowniez zakres 1 formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy

nad dziatalnos$cig organow jednostki pomocnicze;.

W regulacji art. 36 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyraznie stwierdzono,
ze zebranie wiejskie jest w sotectwie organem uchwatodawczym, za§ wykonawczym — sottys.

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nadal zebraniu wiejskiemu wytacznie uprawnienia

uchwalodawcze, co oznacza, ze niedopuszczalne jest przypisywanie mu kompetencii

elekcyjnych w odniesieniu do innych organéw sotectwa (wyroki WSA w Opolu z dnia
11 stycznia 2007 r., II SA/Op 600/06; z dnia 18 stycznia 2007 r., Il SA/Op 599/06; z dnia
15 wrzes$nia 2009 r., I1 SA/Op 225/09, publ. w CBOSA). Niedopuszczalnym zatem w $wietle

obowigzujacych regulacji jest w ocenie organu nadzoru przyjmowanie, jak to uczynita Rada
Miejska w Jedwabnem, iz dla zachowania wazno$ci wyborow niezbgdna jest obecnos¢
co najmniej 10 % uprawnionych mieszkancow Sotectwa (§ 20 ust 2) oraz zapis, iz jezeli
W wyznaczonym terminie nie uzyskano ww. quorum, wybory przeprowadza si¢ w drugim
terminie bez wzgledu na liczbg obecnych na zebraniu (§ 20 ust 3). Sprzeczna z prawem jest
zatem rowniez regulacja § 11 ust.1 pkt 1 wskazujaca wprost na kompetencje elekcyjne
zebrania wiejskiego.

Wskaza¢ nalezy, iz z treSci art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym wynika,
1z soltys oraz cztonkowie rady soteckiej wybierani sg w glosowaniu tajnym, bezposrednim,
sposrod nieograniczonej liczby kandydatow, przez stalych mieszkancow sotectwa
uprawnionych do glosowania. Wyktadnia gramatyczna i celowo$ciowa przepisu art. 36 ust. 2
ustawy o samorzgdzie gminnym przesadza o tym, Zze prawo wybierania soltysa oraz cztonkow

rady soteckiej przystuguje osobom fizycznym majacym status stalego mieszkanca sotectwa

1 uprawnionym do glosowania. Przepis ten reguluje podstawowe zasady prawa wyborczego
w odniesieniu do wyboru sottysa i czlonkow rady soteckiej. Jak stusznie stwierdzit
Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 15 wrzesnia 2009 r. (sygn. akt 11
SA/Op 225/09), prawo wybierania sottysa oraz cztonkow rady soteckiej z art. 36 ust. 2

ustawy o samorzadzie gminnym, nie moze by¢ utozsamiane i interpretowane poprzez prawo



do udzialu w zebraniu wiejskim, zdefiniowanym w przepisie art. 36 ust. 1 tej ustawy,
stanowigcym, ze organem uchwatodawczym w sotectwie jest zebranie wiejskie. Przepis art.

36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym przesadzil, ze prawo wybierania sottysa oraz

cztonkoéw rady soteckiej przystuguje osobom fizycznym (majacym status stalego mieszkanca

sofectwa, uprawnionego do glosowania), nie przysluguje natomiast organowi solectwa, jakim

jest zebranie wiejskie. Podobne stanowisko w tej sprawie zajal Wojewddzki Sad

Administracyjny w Opolu w wyrokach z dnia 11 stycznia 2007 r., sygn. akt I SA/Op 600/06,
z dnia 18 stycznia 2007 r., sygn. akt II SA/Op 599/06 oraz z dnia 13 lutego 2007r. sygn. 11
SA/Op 716/06 a takze Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia
7 pazdziernika 2010 r., sygn. akt III SA/Lu 193/10).

Z tresci zapisow przedmiotowej uchwaly wynika ponadto, iz Rada Miejska
w Jedwabnem przewidziata w strukturach sotectwa zastgpce sottysa, ktory zgodnie z zapisami
uchwaly bylby wybierany przez zebranie wiejskie w takim samym trybie jak sottys i rada
sotecka i tacznie z nimi. Przedmiotowe zapisy statutu w ocenie organu nadzoru sg sprzeczne
z prawem. Przepis art. 36 ust. | ustawy o samorzadzie gminnym stanowi jak juz wskazano,
iz organem uchwatodawczym w solectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym - sottys.

Dziatalno$¢ soltysa wspomaga jedynie rada solecka. Zatem ustawa nie przewiduje

w_sotectwie funkcji zastepcy sottysa. W zwigzku z tym, Rada Miejska w Jedwabnem nie

moze powolywaé innych organdéw samorzagdowych niz te, ktore w sposdb wyczerpujacy
1 Scisty zostaly okreslone przez sama ustawe¢. Swobodne okreslenie struktury wewngtrznej
jednostek pomocniczych gminy powinno si¢ mie§ci¢ w granicach ustaw. Zatem za sprzeczne
z prawem nalezy uzna¢ powolanie w solectwie organu - zastepcy sottysa, ktorego ustawa

o samorzadzie gminnym nie przewiduje.

Istotne naruszenie prawa stanowi takze zapis § 29 wust. 2 Statutu, w ktorym
to przepisie Rada wskazata, iz kontrolg nad dziatalno$cig finansowa sotectwa sprawuje
Skarbnik Gminy. Ustawa o samorzadzie gminnym, pozostawiajac radzie gminy z jednej
strony duza swobodg legislacyjng w zakresie unormowan statutowych, na co wskazuje uzycie
zwrotu ,,w szczegdlnosci” odnosnie katalogu elementéw niezbgdnych w statucie, z drugiej
strony przedstawia ramowo najistotniejsze elementy, ktore powinien uwzglednia¢ kazdy
statut jednostki pomocniczej gminy. Jednym z takich elementéw jest, zgodnie z art. 35 ust. 3
pkt 5 ustawy ustalenie zakresu i form kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalno$cia

organéw jednostki pomocniczej. Zakres wskazanej w tym przepisie kompetencji zezwala



uchwatodawcy jedynie na okreslenie form i1 zakresu nadzoru i kontroli, natomiast podmioty
uprawnione do ich przeprowadzania sprecyzowane zostaly w przepisach ustawowych.
W art. 35 ust. 3 pkt 5 okreslajac wykonawce nadawanych uprawnien kontrolno - nadzorczych
ustawodawca wskazat na organy gminy. Poj¢cie to ulega sprecyzowaniu w art. 11a ustawy
o samorzadzie gminnym, w ktorym zawarto zamkniety katalog organdw gminy: Organami
gminy s3: rada gminy, wojt (burmistrz, prezydent miasta). Jak z powyzszego wynika,
skarbnik gminy nie zostat przez ustawodawce¢ uznany za jej organ, co powoduje, ze nie
mozna nada¢ mu uprawnien kontrolnych w stosunku do jednostki pomocniczej gminy. Wobec
powyzszego, w ocenie organu nadzoru, kwestionowany zapis, powierzajacy sprawowanie
kontroli gospodarki finansowej solectwa Skarbnikowi Gminy narusza art. 35 ust. 3 pkt 5
ustawy o samorzadzie gminnym. Skarbnik Gminy nie posiada bowiem statusu organu gminy,
jest on pracownikiem samorzadowym - gléwnym ksiggowym budzetu gminy powotywanym 1
odwotywanym  przez rad¢e gminy  (tak  tez:  rozstrzygnigcie = nadzorcze

Wojewody Wielkopolskiego znak: KN.Ko -3.4131-1-12/11 z dnia 8 marca 2011r.).

W ocenie organu nadzoru w § 10 Statutu, Rada bez podstawy prawnej okreslita czes¢
zadan sotectwa. Dotyczy to zapisu nakazujacego wspoOtprace sotectwa z radnymi z terenu
solectwa. Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym radny utrzymuje statg wiez
z mieszkancami 1 ich organizacjami, a w szczegélnosSci przyjmuje zglaszane przez

mieszkancoOw gminy postulaty 1 przedstawia je organom gminy. Zatem ustawa naklada

na radnego, a nie na sotectwo obowigzek statej wspotpracy z mieszkancami gminy, w obrebie

ktoérej pelni swojg funkcje.

Ponadto, w § 9 ust. 1 Rada Miejska w Jedwabnem okreslita zadania solectwa
postugujac si¢ zwrotem ,,w szczegdlnosci", tworzgc tym samym otwarty katalog tych zadan.
Konstrukcja art. 35 ust. 3 o samorzadzie gminnym daje Radzie mozliwo$¢ wprowadzenia
w statucie jednostki pomocniczej gminy takze innych, niewymienionych elementow.
Okreslenie zadan sotectwa jest zatem jak najbardziej uzasadnione i znajduje podstawe
w normie kompetencyjnej art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym. Nalezy pamigta¢ jednak,
ze decydujac si¢ na okre$lenie zadan rady soleckiej, Rada zobowigzana jest do wskazania
tych kompetencji w sposdb wyczerpujacy. Zamieszczenie w statucie przedmiotowego zapisu,
stwarzajacego katalog otwarty we wspomnianym zakresie, narusza w sposob istotny art. 7
Konstytucji RP. Powyzsze stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie sadowym. W wyroku z dnia 5 czerwca 2012 Wojewodzki Sad

Administracyjny we Wroclawiu (sygn. akt III SA/Wr 111/12) stwierdzit, ze: ,,Zadania



sotectwa (...), sposob ich realizacji (...),powinny by¢ uregulowane w statucie solectwa
w sposdb wyczerpujacy, w formie zamknigtego katalogu zadan i form dzialania solectwa,
jego organdw 1 aparatu pomocniczego. Przyjecie innego zatozenia umozliwiloby takze
przekazywanie sotectwu i jego organom zadan w trybie pozastatutowym, zaréwno przez rade

gminy, jak i przez organ wykonawczy gminy.”

Sprzeczny w ocenie organu nadzoru z prawem, tj. art. 37a zdanie pierwsze ustawy
o samorzadzie gminnym jest roOwniez zapis § 16 ust. 9 statutu, naktadajacy na soltysa
obowigzek udziatu w sesjach rady miejskiej. Zgodnie z ww. artykulem przewodniczacy
organu wykonawczego jednostki pomocniczej moze uczestniczy¢ w pracach rady gminy na
zasadach okre$lonych w statucie gminy, bez prawa udzialu w glosowaniu, co oznacza, ze
ustawodawca ani nie obcigzyt sottysa takim obowigzkiem, ani nie stworzyt radzie gminy
podstawy prawnej do przeksztalcenia ustawowego uprawnienia soltysa w obowiazek, ktory
miatby wynika¢ zuchwaly organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.
Wskazaé ponadto nalezy, iz zgodnie z art. 61 ust. 2 Konstytucji RP wstep na posiedzenia rady
gminy ma kazdy zainteresowany. Dlatego tez przepisy statutow wskazujgce wytgcznie na
mozliwo$¢ udzialu w pracach rady gminy przez sottysa w formie wstepu na sesj¢ rady gminy
wydajg si¢ zbgdne. Mozliwo§¢ udzialu sottysa w pracach rady gminy nie moze zosta¢
uregulowana w statucie jako obowigzek (tak: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 marca
2010 r. ,sygn. akt ITI SA/Wr 857/09).

W ocenie organu nadzoru réwniez zapis § 8 ust. 3 statutu, stanowiacy, ze do zadan
soltysa nalezy reprezentowanie solectwa na zewnatrz uchybia postanowieniom art. 5 ustawy
samorzadowej. Solectwo jest jednostka pomocnicza gminy, awigc kompetencje
jej reprezentacji ma wytgcznie gmina jako jednostka samodzielna, reprezentujgca interesy
spotecznos$ci lokalnej, nie za$ jej jednostka pomocnicza. Sprzeczne z ww. art. jest zatem
wyposazenie soltysa w kompetencje do reprezentowania solectwa zamiast wilasciwych
organow jednostki samorzadu terytorialnego (tak: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 marca
2010 r. ,sygn. akt IIl SA/Wr 857/09).

Nieprawidtowym w ocenie organu nadzoru jest rowniez okreslenie w § 16 ust. 1 pkt 6
obowigzku soltysa polegajacego na inkasie niektorych podatkow i optat. Uprawnienia organu
stanowigcego gminy do zarzadzenia poboru wymienionych podatkow od oséb fizycznych
w drodze inkasa, do wyznaczenia inkasentow oraz do okreslenia wynagrodzenia za inkaso
wynikajg z postanowien art. 6 ust. 12 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych, art. 6b ustawy z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym oraz art. 6 ust. 8 ustawy



z 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym. PowyzZsze przepisy stanowig podstawe dla
organu stanowigcego do uregulowan w zakresie inkasa podatkéw od osoéb fizycznych. Rada
gminy moze wyznaczy¢ na inkasentow sottysow, ale nie mozna naktada¢ na nich obowigzku
poboru inkasa w statucie sotectwa. Nie budzi watpliwosci istnienie po stronie rady gminy
uprawnienia do okreslenia inkasentow dokonujacych poboru podatkoéw, a takze do ustalenia
ich wynagrodzenia, natomiast rada nie posiada uprawnienia do nalozenia na soltysow
wyznaczonych obowigzkow 1 regulowania ich w statucie sotectwa. Status inkasenta,
zobowigzanego do poboru podatkéw 1 optat stanowigcych dochdéd budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego powinien wynika¢ wprost z aktu prawa miejscowego, jakim jest
stosowna uchwata rady gminy wydana na podstawie upowaznienia ustawowego, np. art. 19
pkt 2 ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych. Natomiast nakladanie na soltysow
jakichkolwiek obowigzkéw zwigzanych z poborem podatkéw w drodze statutu sotectwa
wykracza poza upowaznienie art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym (tak: Naczelny Sad

Administracyjny w wyroku z dnia 11 stycznia 2008 r., sygn. akt II FSK 1526/06).

Wskaza¢ raz jeszcze nalezy, iz zgodnie z art. 36 ust. 1 wus.g., organem
uchwatodawczym w sotectwie jest zebranie wiejskie, wykonawczym — soltys ktorego
wspomaga rada solecka. Ustawa o samorzadzie gminnym nie kwalifikuje w sposob
jednoznaczny rady soteckiej do kategorii organdéw sotectwa, jednakze jest ona traktowana
jako organ wspomagajacy i opiniodawczo - doradczy.

Tymczasem Rada Miejska w Jedwabnem, w § 17 ust. 3 Statutu wskazala, iz rada
solecka sktada si¢ z 3 czlonkow, w tym soltysa jako przewodniczacego, zastgpcy soltysa
i cztonka. Przepis art. 36 ust. 1 stanowi, ze soltys jest organem wykonawczym sotectwa,
a rada sotecka zostata powotana do wspierania dziatalnosci sottysa. Wobec powyzszego
soltys nie moze wchodzi¢ w skiad rady soleckiej. Ww. zapis Statutu w ocenie organu nadzoru
stanowi naruszenie art. 36 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (tak tez Wojewoda
Swietokrzyski w rozstrzygnieciu nadzorczym znak: NK.1.4130.25.2011 z dnia 16 marca
2011r. oraz wyrok WSA w Bydgoszczy z 29 marca 2010 r., sygn. II SA/Bd 121/10).

Charakter rady sofeckiej jako podmiotu jedynie wspierajacego soltysa, uzasadnia
réwniez w ocenie organu zakwestionowanie zapisu § 18 pkt 2 statutu w czgsci stanowigcym

o kompetencji rady soteckiej w zakresie kontroli wykonywania uchwat zebrania wiejskiego.

Wskaza¢ nalezy, iz przekroczenie granic upowaznienia ustawowego udzielonego

organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego w judykaturze uznaje si¢



za istotne naruszenie prawa, prowadzace do stwierdzenia niewaznosci aktu (zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 kwietnia 2000 r., SA/Wr 1798/99). Akt
normatywny wydany z przekroczeniem granic upowaznienia ustawowego nie spelnia
konstytucyjnych przestanek legalnosci aktu wykonawczego 1 jako taki jest niezgodny z art. 2
Konstytucji RP, poniewaz w demokratycznym panstwie prawa nie moze funkcjonowaé akt
prawny o charakterze podustawowym, sprzeczny z przepisami ustawowymi przez to, ze zostat
wydany przez organ z przekroczeniem delegacji ustawowej do jego wydania (wyrok
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 marca 2012 r., IV SA/Wr
743/11).

W tym stanie rzeczy, zasadnym jest stwierdzenie w catos$ci niewazno$ci uchwaty
Nr XXXII/210/14 Rady Miejskiej w Jedwabnem z dnia 25 lutego 2014 r. w sprawie

uchwalenia Statutu Sotectwa Kubrzany.

Na niniejsze rozstrzygnigcie stuzy prawo wniesienia skargi
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku, za posrednictwem Wojewody

Podlaskiego, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia.

Otrzymuje:

Rada Miejska w Jedwabnem.

Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

Aneta Kuberska
Zastgpca Dyrektora
Wydziatu Nadzoru i Kontroli



